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分类管理背景下陕西民办高校发展的特点、困境和出路
韦骅峰
( 厦门大学 教育研究院，福建 厦门 361005)
摘 要: 分类管理是当前我国民办高校改革的重点。陕西民办高校因其办学时间长、规模大、水平
高和分布集中等特点，被誉为我国民办高等教育重镇。目前，陕西民办高校在生源、办学经费、产权属
性、办学收益、师资队伍和人才培养等方面面临的困境，成为我国民办高校办学困境的缩影。在分类管
理改革背景下，一方面，政府应出台相应的法规政策，完善民办高校分类登记、加大财政支持力度和对非
营利性民办高校建立差异化扶持政策; 另一方面，民办高校应明确人才培养目标、创新人才培养模式和
提升师资队伍质量，走内涵式发展之路。
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近年来，分类管理已成为我国民办高校改革
的重点。2018 年，教育部、司法部相继公布《民办
教育促进法实施条例( 修订草案) 》的征求意见稿
和送审稿，细化了分类管理的制度改革和实施步
骤。各省也相继出台了促进民办教育发展和分类
管理改革的政策文件，分类登记工作相继开展，民
办高校分类管理正在从政策构想逐渐变为现实。
目前，学界关于民办高校分类管理改革的研究集
中于对宏观政策理念层面的深入探讨和微观政策
层面的实施推进，但较少关注区域的实施情况。
因此，本文选取陕西这个民办高等教育大省作为
研究对象，通过分析该省民办高等教育的特点和
困境，探讨其在分类管理改革背景下的发展路径，
以期为我国其他地区民办高等教育的发展提供
启示。
一、陕西民办高校发展的特点
陕西民办高等教育肇始于 1984 年成立的西
安培华女子大学 ( 西安培华学院前身) ，经过 30
多年的发展，呈现以下三个特点。
( 一) 办学规模快速增长，办学层次迅速提升
21 世纪以来，陕西民办高校数量增长迅速，
2001 年，陕西仅有 5 所民办 本 科 高 校，到 2017
年，增长至 18 所，还有 9 所民办专科院校。随着
高校规模的扩张，民办高校在校生数也持续增长，
2001 年为 14 万人，2009 年为 16 万人，2017 年达
20 万人。长期以来，陕西民办高校以专科层次为
主，2009 年在校本科生数为 3. 5 万人，仅占全省
民办高校在校生总数的 21. 6%。随着获批的民
办本科高校数量持续增长，其人才培养层次也不
断提升，2017 年在校本科生数达 8. 6 万人，占全
省民办高校在校生总数的 42. 8%①。
( 二) 办学水平相对较高，国内影响力较大
20 世纪 90 年代，陕西民办高校异军突起，西
安外事学院、西京学院和西安欧亚学院等学生数
较多、办学水平较高、具有较大影响力的民办高校
纷纷创建，成为全国十大万人高校的一部分②。
陕西民办高校整体办学水平较高，西安欧亚学院、
西安培华学院、西安外事学院和西安翻译学院入
选中国校友会网“2018 中国民办大学排行榜”前
20 强，入选前 20 强的学校数量居全国前列①; 另
有电子信息科学与技术、法学、汉语言文学、环境
设计和会计学等 24 个专业居“2018 年中国民办
大学顶尖专业排行榜”各专业首位，入选星级专
业的数量也较全国其他地区有较大优势②。
( 三) 办学地域集中，文教资源丰富
西安是陕西的政治、经济和文化中心，又是
“十三朝古都”，文教资源和生源丰富，交通便利，
成为民办高校办学的首选之地。据统计，截至
2017 年 5 月 31 日，陕西共有 30 所民办高校 ( 21
所本科和 9 所专科) ，其中有 18 所民办本科高校
位于西安③，民办专科院校更是全部落址西安，集
聚西安办学的现象十分明显。
二、陕西民办高校发展的困境
( 一) 生源困境
陕西民办高校在校生数在 2015 年达到 峰
值———研究生在校生数为 64 人、普通本专科在校
生数为 21. 1 万人④，随后开始下滑，2016 年减少
5 746人，2017 年减少4 371人⑤。在此之前，一些
办学规模和影响力较大的民办高校已出现不同程
度的在校生人数减少的现象: 西安外事学院 2008
年共 有 在 校 生 3. 4 万 人，2010 年 降 至 3 万 人，
2017 年降至 2. 1 万人，仅为 2008 年的 62%⑥; 西
安欧亚学院 2008 年在校生数为 2. 9 万人，2010
年降至 2. 4 万人⑦，到 2017 年仅 2 万人⑧; 西安培
华学院 2008 年在校生数超过 3 万人，2017 年降
至 2. 2 万人⑨。可见，自 2008 年以来，陕西有代表
性的民办高校在校生数持续下降。
近年来，陕西民办高校招生陷于困境，主要原
因有二。一是高考生源减少。2011 年前陕西高
考人数总体稳定，2011 年高考人数为 38. 4 万人，
此后人数持续下降，2017 年降至 32 万人瑏瑠。在
2011 年入学的生源毕业后，高考人数持续下降对
民办高校招生的影响逐步显现，2015 年成为分水
岭，之后逐年下降。二是公办高校的扩张。2009
年陕西共有普通高校 77 所瑏瑡，2017 年增至 93 所，
增加的都是公办高校，民办高校数量不变。在省
内生源大幅减少的背景下，公办高校数量和规模
的扩大加剧了民办高校的招生困难。
( 二) 办学经费困境
我国民办高校的办学经费主要依靠举办者投
资和学费。据统计，陕西办学水平较高的 8 所民
办高校 90%的办学经费来自学费收入瑏瑢。随着物
价水平的大幅增长，仅依靠学费收入无法长期维
持办学，而生源的持续减少更加剧了民办高校办
学经费不足的困境。与此同时，办学性质决定着
政府的奖助政策和支持力度。尽管政策国家对民
办高校推行分类管理，将根据办学性质提供不同
的财政资助和税收优惠，但由于分类管理工作尚
未完全落实，陕西民办高校获得政府直接资助的
数额有限，经费支持力度仍显不足。如 2017 年陕
西省教育厅计划设立省属高校“基本科研业务费
专项资金项目”，用于支持省属高校开展符合科
研发展方向的研究工作，但民办高校不在专项资
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金的支持范围内①。在此背景下，部分民办高校
通过上涨学费来增加办学经费，如西安外事学院
2018 年各专业新生学费上涨 30%左右②。该举措
虽在一定程度上缓解了民办高校的办学压力，但
高额的学费会使一些学生及家庭望而却步。
( 三) 分类管理困境
新修订的《民办教育促进法》提出“民办学校
举办者可以自主选择设立营利或非营利性民办学
校”，目前陕西民办高校分类管理改革主要存在
两大难题。
1．产权属性问题。民办高校产权设置包括资
金投入、办学结余归属以及学校变更和终止时剩
余资产的划分等③。陕西民办教育的发展，既离
不开一批有远见卓识、善于抓住机遇的民办教育
家，如西安外事学院创始人黄藤、西安欧亚学院创
始人胡建波和西安培华学院创始人姜维之等，也
离不开政府的政策扶持，如 1996 年率先推出的
《陕西省社会力量办学条例》确立了民办教育的
区域性合法地位，规定对民办高校用地予以优先
安排④，2005 年通过的《陕西省民办教育促进条
例》是我国第一部民办教育地方性法规，再次明
确了民办高校按国家公益事业享受用地优惠⑤。
在省政府的支持下，陕西民办高校得以用较少的
资金获得充分的办学资源，扩大了办学规模，如西
安外事学院租赁闲置游乐园用于办学，获得大量
办学用地; 西安翻译学院利用工厂搬迁的机会，以
200 万元的低价买下土地和厂房，短时间内成为
固定资产超过 5 亿元的超级大校; 西安欧亚学院
通过低价收购厂房，使学校规模迅速扩张⑥。新
修订的《民办教育促进法》规定: 非营利性民办学
校应考虑办学者的出资、取得合理回报的情况、办
学效益以及其他因素，给予相应的补偿或者奖励;
营利性民办学校在明确财产权属并缴纳税费后，
方可继续办学。民办高校是由办学者和政府政策
共同推动的，若登记为非营利性，难以衡量举办者
在数十年办学中的资金、时间投入所应给予的合
理补偿，会影响他们的积极性; 若登记为营利性，
对于政府前期给予的土地、房屋优惠等如何划分
产权归属、按何时的物价标准衡量其价值，也是棘
手的问题。
2．办学收益问题。在民办教育分类管理制度
出台前，《教育法》规定“任何组织和个人不得以
营利为目的举办学校和其他教育机构”，但以投
资办学为主体的民办高校普遍存在获取回报的办
学动力和行为。投资办学行为以及获取利益的办
学目的作为我国民办高校发展的阶段性特征，有
其客观必然性⑦。实施分类管理后，民办高校选
择登记为非营利性，虽然可获得政府在财政补贴、
土地划拨和税费减免等方面的差异化扶持，但不
能取得办学收益的规定会影响举办者的积极性;
若选择登记为营利性，可以保留办学收益并获得
政府一定的政策优惠以及更多的办学自主权，但
办学经费仍依赖于投资和学费，风险更大。因此，
如何抉择营利性和非营利性，是摆在民办高校举
办者面前的一大困扰。
( 四) 师资队伍困境
师资队伍建设是长期困扰民办高校发展的难
题，主要包括两个方面。
1．教师流动性问题。受教师身份、工资福利
和工作环境等影响，民办高校教师的安全感与归
属感相对较低。陕西民办高校教师的工作稳定满
意度最低，整体工作满意得分刚过半数，处于中等
偏下水平⑧。相较公办高校，民办高校教师队伍
流动性强、兼职教师较多、专职教师流失。初创阶
段的民办高校绝大多数依靠兼职教师⑨，经过多
年的发展，到 2011 年陕西具有代表性的 8 所民办
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高校的兼职教师占比仍在 70%以上①。近年来，
一些民办高校在人才引进方面取得了较大进展，
如西 安 外 事 学 院 2018 年 专 职 教 师 占 比 达
89. 6%②，但陕西民办高校整体专职教师占比较
低的状况仍未彻底改变。由于兼职教师流动性
大，其教学稳定性和教学质量就难以保证。此外，
专职教师队伍中中青年教师流失的现象也很明
显，成为限制民办高校内涵式发展的不利因素。
2．教师质量问题。由于在办学平台、工资待
遇和学校影响力等方面与公办高校存在一定差
距，民办高校在吸引优质师资上存在较大困难。
以部分入选陕西普通高校“一流学院”建设遴选
的公办高校与民办高校的专职师资进行对比( 见
表 1) ，发现两类高校的办学水平和层次大致相
当，但民办高校专职教师在拥有高级职称和硕士
及以上学历的教师数指标上，与同层次公办高校
存在较大差距，这在一定程度上影响民办高校教
学质量的提升。
表 1 陕西部分民办与公办高校专职师资对比③
校名 性质 专职教师数 /人 高级职称教师数 /人 占比 /% 硕士及以上学历 /人 占比 /%
西安外事学院 民办 1 149 463 40. 3 772 67. 1
西安欧亚学院 民办 881 309 35. 1 478 54. 3
西安培华学院 民办 1 200 410 34. 2 600 50. 0
西安文理学院 公办 721 359 49. 7 532 73. 7
商洛学院 公办 568 254 44. 7 485 85. 3
西安医学院 公办 823 492 59. 8 631 76. 7
( 五) 人才培养困境
尽管陕西民办高校不断加大对人才培养模式
的改革，但总体上未取得显著成效，以毕业生就业
为例: 从就业率看，2017 年民办高校本科生总体就
业率为 90. 11%，略低于原“985、211”高校、陕西高
水平大学和公办普通本科高校; 从薪资水平看，民
办本科高校和民办高职院校毕业生的月平均薪资
是3 504. 09元、3 347. 84元，低于上述三类公办高
校; 从专业匹配度看，民办本科高校和民办高职院
校的专业匹配度均值为 3. 62、3. 14，低于陕西各类
高校 3. 93 的总均值; 从职业目标匹配度看，民办本
科高校和民办高职院校的职业目标匹配度均值为
3. 66、3. 33，低于陕西各类高校 3. 82 的总均值④。
可见，在衡量毕业生质量的各项指标中，民办本科
高校和民办高职院校不但低于一流公办本科高校，
在与同水平公办本科高校和公办高职院校的比较
中也处于劣势，其人才培养质量亟待提升。
三、分类管理背景下陕西民办高校发展的出路
2018 年，《陕西省人民政府关于鼓励社会力量
兴办教育 促进民办教育健康发展的实施意见》
( 以下简称《实施意见》) 、《陕西省民办学校分类
登记实施办法》和《陕西省营利性民办学校监督
管理实施办法》相继发布。陕西省政府的分类管
理改革措施和民办高校的内涵式发展之路，对其
他省( 市、自治区) 政府落实民办高校分类管理改
革有一定的启示。
( 一) 政府分类管理改革的政策应对
1．进一步完善和落实分类登记。《实施意见》
明确了民办高校的法人性质，非营利性民办学校
登记为民办非企业单位或事业单位法人，营利性
民办学校在工商行政管理部门登记⑤。对于举办
者普遍关心的产权属性问题，《实施意见》明确:
“非营利性民办高校根据办学者的原始出资额和
追加出资额给予补偿，并综合考虑办学者的人力
资本投入、办学效益、社会声誉等给予物质奖励;
营利性民办高校由第三方机构进行财务清算，依
法明确财产权属”。其中特别规定:“以划拨方式
或公益用途取得的国有土地使用权、建筑物，不在
清算范围。”陕西对于产权属性划分的政策，在一
定程度上回应了举办者对于分类登记的担忧，
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既保证了非营利性民办高校举办者投入的合理补
偿，又厘清了营利性民办高校享受政府土地优惠
政策的产权属性，有效推进了民办高校分类登记
工作。上述条例对分类登记的依据、财务清算原
则和法人属性变更原则都作了相应规定，有助于
民办高校选择适合的法人属性继续办学。未来各
地政府也应制定分类登记的相关准则，进一步细
化民办非企业单位或事业单位法人、非营利民办
高校办学者的奖励标准等分类登记的关键问题，
完善和落实分类登记①。
2．加大财政支持力度。针对民办高校办学经
费紧缺的问题，政府应加大扶持力度。一方面，应
建立直接资助与间接资助等多种资助模式相结合
的资助模式。直接资助包括政府向民办高校提供
资金、土地和设备等，如陕西省政府每年安排 4 亿
元专项资金，并要求各市区设立民办教育发展专
项资金，用于支持非营利性民办学校的内涵式发
展。间接资助除土地、税收和用水用电等方面的
优惠外，还可通过向民办高校购买公派就读学位、
教师进修、课程教材研发、科研成果和政策咨询等
教育服务，使民办高校获得额外收入。另一方面，
可以设立专项计划，扶持有发展潜力的民办高校。
2017 年，陕西印发《关于建设“一流大学、一流学
科，一流学院、一流专业”的实施方案》，提出“到
2020 年，建成 3 所、培育 3 所国内一流民办高校
( 包含 1 所民办高职院校) ”②。最终，西京学院、
西安翻译学院和西安外事学院入选“一流学院”
建设项目，西安欧亚学院、西安培华学院和西安医
学高等专科学校入选“一流学院”培育项目。未
来，各地政府可以借鉴陕西省“一流学院”建设经
验，出台相应的扶持计划，鼓励民办高校提升教学
质量和人才培养质量，重视科研和学科建设，以获
得额外的绩效奖励。
3．建立差别化扶持、管理政策体系。非营利
性民办高校的办学收入和结余全部用于继续办
学，不能获得收益，相较营利性民办高校更具公益
性。因此，政府应给予非营利性民办高校更多的
支持。陕西省政府提出建立差异化扶持政策，鼓
励社会力量举办非营利性民办高校，在政府补贴、
购买服务、基金奖励、捐资激励、土地划拨和税费
减免等方面给予更多支持。具体而言，在税收方
面，与公办高校享有同等税收优惠待遇，免征非营
利性收入的企业所得税; 在用地方面，与公办高校
享有同等的土地优惠政策，政府以划拨等方式供
应教学用地; 此外，非营利性民办高校享受较营利
性民办高校更多的政府资金直接划拨③。未来各
地政府可参照公办高校的标准，加大对非营利性
民办高校的支持力度并加强政策引导。由于非营
利性民办高校涉及的社会资源更丰富，受国家财
政更多的扶持，具有更强的公共性④，为保障公益
办学目标，其学校运行、发展路径乃至课程教材、
学费标准、财务资产等也应受到政府更多的监管。
对于营利性民办高校，政府应在保证思想建设和
教学质量的前提下，赋予其更多的办学自主权，以
凸显该类学校的办学特色。
( 二) 民办高校内涵式发展策略
1．结合地方需要，明确人才培养目标。当前，
陕西民办本科高校和民办高职院校毕业生在省内
的就业率为 60. 94%、54. 71%，远高于其他各类高
校，其中入选“一流学院”建设的 6 所民办高校毕
业生省内就业率均在 60%以上⑤。民办高校的办
学应服务于社会需求，陕西民办高校人才培养层
次提升、本科毕业生规模扩大的现状，反映出社会
对于高水平应用型人才的需求。未来民办高校应
积极转型，建设高水平应用型大学，培养适应地方
经济结构调整、产业转型升级和新产业、新市场、
新商业模式需要的人才，提升办学层次。陕西民
办高校应明确办学定位，非营利性民办高校应更
多坚持公益性，兼顾地方政策和经济建设的人才
需求，培养适应经济结构调整和产业转型升级的
高素质人才; 营利性民办高校应紧密结合市场需
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求，瞄准方向，增强毕业生的就业竞争力，提升毕
业生的就业率和专业匹配度。
2．创新人才培养方式，提升人才培育质量。
陕西民办高校人才培养质量的相对劣势，是由学
校生源、教学质量和师资队伍等因素共同造成的。
因此，民办高校应利用现有的办学资源，借鉴行之
有效的教学改革，创新人才培养方式。以西安外
事学院为例，该校结合“鱼化龙”的精神内涵，通
过七方书院创新人才培养模式，包括推出“学院+
书院”的人才培养和学生管理模式，提高对学生
的教学和生活管理水平; 成立“创业学院”，着力
提升毕业生的创新创业、就业能力①。无论是营
利性还是非营利性民办高校，都应依据本校办学
特点和优势，把创新人才培养方式、提升教学质量
作为办学的中心环节，提升人才培养质量。
3．加强师资队伍建设，提升教师幸福感。针
对教师流动性大的问题，民办高校应着力提升教
师的职业归属感和幸福感，关心教师的工作和生
活，提高教师的福利待遇。近年来，陕西省政府开
始探索完善高校、个人和政府合理分担的民办学
校教职工社会保障机制。民办高校按各自的分类
属性，为教职工足额缴纳社保和住房公积金，办理
职业年金等补充养老保险，落实教师的职业保障，
切实做到“事业留人、感情留人、待遇留人”。针
对教师队伍素质相对不高的问题，民办高校除注重
引进高水平教师外，还应注重本校青年教师队伍的
培养，如建立专项资金用于培训或绩效奖励，提升
教师的教学水平和科研能力，助力青年教师的成
长。此外，民办高校应探索建立与公办高校的教师
交流、互访制度，鼓励教师合理流动，以互鉴经验。
Feature，Dilemma and Solution of Non-governmental Institutions
of Higher Learning Development in Shaanxi under the Background
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Abstract: Classified management is the key direction of the reform of non-governmental institutions of higher learning． Non-govern-
mental institutions of higher learning in Shaanxi are known as the center of non-governmental higher education due to its long time，
large scale，high level and concentrated distribution． At present，non-governmental institutions of higher learning in Shaanxi are fa-
cing with the dilemma of student resources，funding，property rights，income，teaching team and personnel training，and have be-
come a microcosm of the predicament of running non-governmental institutions of higher learning in China． Under the background of
classification management reform， the government should introduce corresponding regulations and policies， improve the
classification and registration，increase financial support，and establish differentiated support policy for non-profit non-governmental
institutions of higher learning． On the other hand，non-governmental institutions of higher learning should clarify talent training
goal，innovate talent training mode，improve the quality of teaching staff，and embark on the path of intrinsic development．
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